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INTRODUCCION
| 17 de noviembre de 1983 el Gobierno del Presidente
Luis Alberto Monge dictd la Proclama de Neutralidad de
la Republica de Costa Rica. Esta accion en el campo de
los asuntos exteriores ha desarrollado una de las mas
grandes polémicas tanto a nivel nacional como a nivel internacio-
nal. Al respecto se han escrito un sin nimero de comentarios y ar-
ticulos de revista y periodico que en general se refieren a la Pro-
clama a partir de la perspectiva del Derecho Internacional. Es de-
cir, se discute sobre las coincidencias o diferencias de la *neutrali-
dad costarricense” con otras clasicas como la Suiza. También se
debate acerca de la legitimidad de la misma y la relacién entre
neutralidad y neutralismo. Otros autores, incorporando elementos
politicos e idedlogicos han cuestionado la vélidez del planteamien-
fo costarricense en cuanto a su involucramiento o no en el conflic-
to regional, o bien la efectividad de la neutralidad, es decir, si se
cumple o no, o si forma parte de una mampara politica para impul-
sar una estrategia de otra indole, etc.

La Proclama de Neutralidad se puede estudiar a partir de dis-
lintas perspectivas y diferentes niveles de analisis, que perfecta-
mente pueden constituir una prolongacion de la polémica mencio-
nada. Sin embargo, este trabajo pretende alejarse del centro de
esa discusion y acercarse al conocimiento del proceso de toma de
decisién gestado en 1982-83 que finalmente culminé con la Pro-
clama de Neutralidad, el 17 de noviembre de 1983.

Todo proceso de decisiones encuentra a su alrededor la for-
macion de grupos y fracciones de estos, que sostienen opciones
encontradas con respecto a la totalidad del mismo. En este caso
en particular se tomé como objeto de estudio a manera de ensayo
para medir la aplicacion del Modelo Burocratico propuesto por
Grahan Allison en un pais pequefio y subdesarrollado como el
nuestro '. Este modelo supuestamente permite reconstruir la gé-
nesis del proceso de toma de decisiones, buscando esclarecer los

principales pasos efectuados y acercarse al conocimiento del apa-
rato burocratico en materia de asuntos exteriores.

Si bien es cierlo que en general todo proceso de toma de de-
cisiones culmina con una politica estatal, supone la articulacién de
distintas fuerzas sociales nacionales (e internacionales) con las
instituciones gubernamentales, conviene aclarar que el modelo de
Allison se limita a estudiar las relaciones y articulaciones estableci-
das a nivel estatal, en consecuencia, ese es el nivel de andlisis en
el que esle trabajo se circunscribe.

Asimismo, se aclara que, no se realiza una descripcion histé-
rica del conflicto regional. Se parte de un conocimiento global de
los acontecimientos politicos, econémicos y sociales que reinaban
en Centrodmerica en los primeros afios de la década de 1980, a
saber: la profunda crisis econémica, con su indicador mas impor-
tante que es el endeudamiento externo; los movimientos politico-
militares de El Salvador y Guatemala; la Revolucién Sandinista y
SUs consecuencias regionales e internacionales; el cerco politico y
comercial de que es objeto Nicaragua por parte de Estados Uni-
dos; el interés de la potencia del norte en Centrodmerica, el papel
de Honduras, y finalmente Costa Rica y los problemas fronterizos
con Nicaragua. Aspeclos que se encuentran sumados a la serie
de gestiones en pro de la paz en Centroamerica impulsadas por
Contadora y el Grupo Pro Paz y Democracia. Asi como las inter-
venciones de los observadores de la O.E.A.

De acuerdo con el nivel de analisis sefialado y sustentandose
en los supuestos del Modelo de Allison -explicados mas adelante
se busca conocer si en en efecto la Proclama de Neutralidad como.
opcién de Politica Exterior es resultado del forcejeo entre distintos
puntos de vista, en donde prevalece la habilidad, la influencia y el
poder de algunos implicados. Ademas, esto presupone que el po-
der no va a estar cancentrado en uno o dos individuos, sio que por
el contrario el poder esta fragmentado, existiendo con ello distintos
canales por los cuales esos actores se comunican para transmitir y
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persuadir con su habilidad politica. Pero, que pese a esa fragmen-
tacién del poder, en el proceso de toma de decisién de neutralidad,
gracias a la habilidad politica del Presidente Monge, se logré con-
centrar paulatinamente el proceso en las Oficinas de la Casa Pre-
sidencial.

Asimismo, se busca demostrar que la "idea" de proclamar
neutral a Costa Rica no tuvo su origen inicial en el afio 1983 duran-

- te la Administracion de Luis Alberto Monge.

El trabajo se estructura con un primer aparte referente a los
antecedentes de la neutralidad, en donde de manera més bien
anecddtica se mencionan algunos movimientos anteriores alrede-
dor de la neutralidad costarricense. Un segundo aparte, se refiere
al proceso de toma de decisiones de la Proclama en cuestién. Se
realiza una breve mencién tedrico-metodolégica del Modelo Buro-
cratico de Allison y se intenta seguir el modelo respondiendo a las
preguntas que marca. Un tercer aparte, se refiere a las caracteris-
ticas de la Proclama de La Neutralidad y finalmente, una breve ex-
posicién acerca de las justificaciones presentes en la Neutralidad,
haciendo énfasis en el contenido ideolégico subyacente en la Pro-
clama, con relacion a la realidad centroamericana y costarricense.

1. Antecedentes de la Neutralidad:

Con el propésito de demostrar que la idea de proclamar la
neutralidad de Costa Rica ya estaba presente en nuestra sociedad
-como movimiento- desde los inicios de la década de 1980, se va
a hacer mencién a algunas aclividades emprendidas por actores
nacionales y extranjeros.

En primer lugar, se han identificado dos movimientos al pare-
cer independientes entre si (i), pero relativamente coincidentes en
el tiempo, uno impulsado por Rachid Daher y otro por Nestor Mou-
relo. La actividad gestada por Rachid Daher, -Doctor en derecho-,
de nacionalidad Libanesa (ii), conté con el aval y el apoyo del en-
tonces Presidente de la Replblica, Rodrigo Carazo Odio (iii).

El Doctor Daher, fungiendo como consultor trabajé en coordi-
nacion con personal nacional en la elaboracién de un documento
de discusién para ser presentado al Presidente Carazo, en el cual
en su primera parte se analizaban los siguientes aspectos:

a) Historia de la Neutralidad de Costa Rica

b) Blsqueda de la Paz

¢) Propuesta para la creacion de un dérgano universal de

salvaguardia

d) Definiciones (este aspecto se refiere a un andlisis tedri-

co del Derecho Internacional, sobre los distintos tipos de
neutralidad).

Durante el go-
bierno de Luis
Alberto  Monge
se dio la procla-
ma de neutrali-
dad de Costa Ri-
ca,

La segunda parte, expone acerca de:

a) Objetivos de la pacificacion universal y perpetua. El al-
cance de la neutralidad permanente para Costa Rica.

b) Mecanismos de pacificacién universal y perpetua.

¢) Declaracion de la ONU

d) Andlisis sobre el mecanismo

e) Conclusién (iv)

La idea central del esta propuesta era rescatar a Costa Rica
aislandola de la convulsion sociopolitica de Centroamerica, bajo el
argumento que si *Suiza se convirtié en un centro internacional
para todas las actividades internacionales; lo mismo podria ser
Costa Rica, en el corazén de las Américas” 2. Mediante la declara-
cién de una neutraldiad perpetua. Mas adelante agrega: “Este ré-
gimen de pacificaciones perpetuas pueden seguir paralelo con el
establecimiento de una Universidad para la Paz en Costa Rica, ca-
da uno aporta al otro un apoyo sustancial.

Este régimen representa para Costa Rica, una garantia de la
proteccién internacional y de la paz, también de la conservacion
de la democracia, que significa para la comunidad internacional
una zona de paz, asilo y refugio en tiempo de guerra y paz" °.

La propuesta presentada al Presidente Carazo consistia en
declarar la neutralidad perpetua de Costa Rica, en virtud de la po-
testad que el articulo 140, inciso 12 de la Constitucion Politica de
la Republica de Costa Rica, le atribuye, que dice asi:
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"Ant. 140.- Son deberes y atribuciones que corres-
ponden conjuntamente al Presidente y al respec-
tivo Ministro de Gobierno: {(...) 12

Dirigir las Relaciones Internacionales de la Repd-
blica®.

En ejercicio de este derecho se le propuso lo presentara ante
la Asamblea General de las Naciones Unidas, como foro interna-
cional de la comunidad de las naciones el pronunciamiento de “la
pacificacién permanente de Costa Rica" * declarandose neutral
permanentemente.

La propuesta no fue impulsada, no porque el Presidente Ca-
razo no estuviera de acuerdo, sino porque sus asesores mas cer-
canos argumentaron que no era el momento politico oportuno.
Criterio que se sustentd en los siguientes aspectos:

1. Se estaba pronto a terminar su periodo presidencial,

2. Se crey6 que el Partido Liberacién Nacional (PLN) po-

dia ejercer una fuerte oposicion.

3. Se pensd que una declaratoria de “neutraldiad perma-
nente” tendria vigencia en el tiempo solo si se incorpo-
raba en la Constitucién Politica. En consecuencia se
contemplé el balance politico de los dos partidos mayo-
ritarios en la Asamblea Legislativa, y

4. Se cuestioné el mecanismo de proclamar la neutralidad
desde el foro de las Naciones Unidas. ®

No obstante, lo importante para efectos de este trabajo, es
rescatar que en los Ultimos afios del gobierno de Carazo se esta-
ban realizando distintas gestiones a nivel gubernamental acerca
de la neutralidad.

Prueba de lo anterior, es la opinién expresada en 1981 por el
Dr. Francisco Barahona (v) a propdsito de la formulacion de una
politica internacional independiente, que en cierta medida lo deja
supeditado a la interrogante de si "¢ le convendra a Costa Rica es-
tablecer en el futuro, como uno de sus principios bésicos el de la
Neutralidad como nacién? ®

Ademas de lodas estas gestiones, tuvo lugar otro movimien-
to impulsado por el abogado Nestor Mourelo, a partir del sequndo
semestre de 1981. Los primeros antecedentes a propésito de las
actividades de Mourelo, se encuentran en una carta dirigida al Dr.
Alfonso Garro Zufiga, el 28 de octubre de 1981, en la cual dice lo
siguiente:

"En el simposio ‘América Central frente a la déca-
da de los ochenta’, organizado por la Escuela de
Relaciones Internacionales de la Universidad Na-
cional, llevado a cabo del 19 al 23 de octubre de
1981 en San José, me atrevi a plantear la conve-

niencia de un Estatuto de Neutralidad Permanen-
te para nuestro pais”’.

A partir de ese momento la tesis de la neutralidad perpetua
costarricense empez6 a perfilarse como una de las metas mas im-
portantes de Mourelo, que se encontrd intimamente vinculada con
la organizacién del llamado "Primer Congreso Mundial de Dere-
chos Humanos" ®. Cuyo propdsito era conmemorar tres hechos
histéricos transcendentales en el desarrollo del sistema politico
democratico costarricense:

1. Centenario de la Abolicion de la pena de muerte, con

rango constitucional.

2. El septuagésimo quinto aniversario de la coeducacion,

iniciado en Heredia 1907.

3. Eltrigésimo tercer aniversario de la supresion del ejérci-

to como institucién permanente.

Para la organizacién del Congreso, Mourelo, buscé el apoyo
politico del Presidente Carazo, y del entonces candidato presiden-
cial del PLN, Luis Alberto Monge. Ambos expresaron sus mejores
votos de ayuda. No obstante, por distintas razones que no son
oportunas explicitar aqui, solo la colaboracién de Monge fue efec-
tiva. Apoyt estas gestiones siendo candidato °. Y ademas las im-
pulsd fuertemente una vez Presidente de la Republica, otorgando-
les todo el apoyo necesario (vi).

La relevancia de este movimiento es que se promueve el
asunto de la neutralidad y de la paz, como uno de los temas cen-
trales de un congreso de gran trascendencia. Y ademas, cuenta
con todo el apoyo politico del electo Presidente, Luis A. Monge,
quien se habia familiarizado en Ginebra con la temética de la neu-
tralidad "a inicios de la década de los afios cincuenta, como fun-
cionario de la Organzacion Internacional del Trabajo". '°

Prueba de su trabajo intelectual al respecto es un articulo que
escribe en la Revista Combate, en el afio de 1962, llamado ¢ Exis-
fe el Neutralismo?. En el cual analiza el neutralismo de algunos
paises del Asia y del Africa, en medio del contexto histérico de la
Guerra Fria. "

Lo importante es resaltar la convergencia de un movimiento
intelectual con otro politico, en un momento de compleja situacion
histérica, y que culmina con una Proclama de Neutralidad.

2. ElProceso de Toma de decision:
2.1. Breve Introduccion al Modelo Burocratico de Allison

Estudiar el proceso de toma de decisién en la formula-
cion de una politica estatal, supone darle seguimiento a

22




la génesis del proceso al interior de la sociedad tratando
de determinar y caracterizar las relaciones sociopoliticas
establecidas.

Este tipo de andlisis puede ser enfrentado con distintas
estrategias tedrico-metodoldgicas que proporcionen téc-
nicas para describir la red de gente e instituciones que
de diferente manera estan en situaciones de poder, e in-
fluyen en un proceso de toma de decisiones determina-
do.

En general, estas estrategias han tendido a la elabora-
cién de esquemas o modelos con el propésito de permitir
la construccion analitica de caracteristicas de accién co-
man a todos los Estados. Es decir, la formulacién de ti-
pologias que funjan como herramientas metodolégicas
para el andlisis de Estados muy distintos entre si. De
acuerdo con el modelo que se escoja se esta supedita-
do -en alguna medida- a ciertos conceptos, proposicio-
nes generales y a una unidad basica de analisis.

En este caso en particular, se ha optado por utilizar el
modelo burocrético propuesto por Graham Allison como
una estrategia tedrico-metodolégica para sequirle la
pista a un proceso de toma de decision en materia de
politica exterior, concretamente se pretende aplicar el
modelo al proceso gestado en 1983 a propésito de la
Proclama de Neutralidad del Gobierno de Costa Rica.

Este modelo toma como nivel de andlisis al Gobiemno
Nacional, y supone que la politica estatal o a la accién
gubernamental es resultado de la maniobra y el forcejeo
politico entre distintos individuos que tienen un respeta-
ble campo de accién discrecional en el Gobierno. Es de-
cir, se concibe al Gobierno como una entidad formada
por distintos actores, o jugadores para utilizar el lenguaje
de Allison, que ocupan distintas posiciones (ubicacién)
en el Gobierno, que tienen distintas metas, representan
diferentes intereses, y pueden tener percepciones en-
contradas a propdsito del Problema en cuestién.

En consecuencia se supone que el poder en el Gobierno
esta fragmentado. Lo comparten diferentes jugadores,
con distintos grados de influencia, y esa formulacién de
politica es el resultado del poder y la habilidad de los im-
plicados en la negociacion en la contienda politica.

La pregunta basica o directriz del trabajo -de acuerdo
con lo indicado por el modelo burocratico es: ;por qué
Costa Rica dicté la Proclama de Neutralidad en 19837 y

2.2

la respuesta se busca circunscribiéndose en la unidad
de andlisis, y utilizando como sostén teérico-metodoldgi-
co los conceplos y las proposiciones sefialadas-.

Para contestar esa pregunta e interpretar el proceso de
toma de decisién en estudio, el modelo propone una es-
trategia compuesta por una serie de preguntas: ;Cuéales
son los canales existentes para generar acciones (politi-
cas) en este tipo de problema? ;Cudles serian las rela-
ciones que podian forzar una resolucién? ;Dénde estan
los *foul ups"? y ;Cuéles son las presiones de trabajo
que afectan a los jugadores? De manera aclaratoria, se
especifica que esta pregunta no es respondida en el tra-
bajo, puesto que se presume que para detectar las pre-
siones cotidianas de un *trabajo" es preferible que sean
estudiadas cuando estan ocurriendo y no cualtro afios
despueés.

Identificacion de los jugadores

Con el propdsito de determinar cuales eran los jugado-
res participantes y qué posicion ocupaban, se opté en
primera instancia por identificar las instituciones guber-
namentales que usualmente en la formulacién de la poli-
tica exterior costarricense, que son: El Ministerio de Re-
laciones Exteriores y las Oficinas de Casa Presidencial.
Sin embargo, dada la complejidad de la situacién politi-
ca centroamericana, se vio en la necesidad de que parti-
ciparan otros Ministerios como el de Seguridad Publica,
Gobernacidn, Justicia, y la Procuraduria General de la
Republica.

La identificacion de los jugadores que "empezaron" a
participar en este proceso politico, se presenta en el
Cuadro N1, que sefiala ademas el cargo que ocupaban.

De este listado general de funcionarios (jugadores), es
preciso identificar subgrupos que participaron en dife-
rentes etapas del proceso y en distintos niveles. Eneste
sentido hay que distinguir algunos jugadores que partici-
paron solamente en la elaboracién de la Proclama,
mientras que otros participaron en la elaboracion y en el
proceso de toma de decision, formando parte activa en
el forcejeo politico. Ademas de estos funcionarios no
son todos los que llegaron al final del proceso, algunos
fueron removidos de sus cargos como el Canciller Volio
y el Ministro de Seguridad Angel Edmundo Solano, otros
adquirieron una cuota mayor de poder, tal es el casu de
Carlos José Gutiérrez.
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CUADRO N21
GOBIERNO DE COSTA RICA: LISTADO DE

FUNCIONARIOS QUE PARTICIPARON EN EL PROCESO
DE TOMA DE DECISION DE LA NEUTRALIDAD. 1983

NOMBRE CARGO (POSICION)
Luis Alberto Monge Presidente de la Republica
Armando Arauz Vice-Presidente
Fernando Berrocal Ministro de la Presidencia
Manuel Carballo Viceministro de la Presidencia
Armando Vargas Ministro de Informacién

(Casa Presidencial)
Fernando Volio Canciller
Angel Edmundo Solano Ministro de Seguridad
Carlos José Gutiérrez Ministro de Justicia
Alfonso Garro Ministro de Gobernacién
Enrique Chacén Viceministro de Gobernacién
Hugo Alfonso Mufioz' Procurador

| Manuel Freer Procurador Adjunto )

(1) Con el nombramiento de Carlos José Gutiérrez en la Canci-

lleria, el Dr. Hugo Alfonso Mufioz pasé a ocupar el cargo de
Ministro de Justicia, y Manuel Freer el de Procurador Gene-

FUENTE: Documentacion reservada y Entrevistas realizadas

(ver Bibliografia).

En lo que respecta a la elaboracion de la Proclama, se
constituyé a solicitud del Presidente Monge, un equipo
(vedse cuadro N2 2) que empez6 a trabajar en la Procu-
raduria General de la Republica. El propésito de este
grupo era estudiar la viabilidad juridica y politica de un
Estatuto de Neutralidad, asi como la elaboracion de los
primeros documentos. Posteriormente, se les sumé los
miembros de la Comisién del Primer Congreso Mundial
de Derechos Humanos.

Es de particular importancia resaltar que en la formacion
de este equipo de trabajo se encontraba subyacente la
influencia de los principales actores que a nivel de la so-
ciedad habian gestado de una u ofra manera un proceso
en busca de la neutralidad costarricense. A saber, el en-
tonces Presidente de la Republica Luis Alberto Monge,
quien estaba cumpliendo una promesa de campafia. A-
si como también Nestor Mourelo guien habia venido lle-
vando a cabo acciones importantes en pro de la neutrali-
dad costarricense.

En este grupo de trabajo se distinguen dos tipos de juga-

dores:

1) Los miembros de encargados de organizar el Pri-

mer Congreso Mundial de Derechos Humanos, que

ademas de esta funcién “"organizadora” especifica,
extendieron su labor a propdsito de la neutralidad

en el Congreso mismo. Es decir cumplieron la fun-

cién social de:
- organizar al Congreso

- participar en la elaboracion de la Proclama de

Neutralidad

- discutir y dar a conocer el tema de la neutrali-
dad costarricense en el Congreso, que tuvo lu-
gar en Alajuela del 6 al 12 de diciembre de

1982.

De esta gran reunién surge un documento llamado
La Carta de Alajuela, la cual explicita que se pudo
"deliberar, examinar y discutir racionalmente acer-
ca de los problemas atinentes a los Derechos Hu-

manos en un ambiente de irrestricta libertad.

CUADRO N¢ 2
COSTA RICA: GRUPO DE TRABAJO PARA LA

ELABORACION DE LA PROCLAMA DE NEUTRALIDAD.

1982-83

NOMBRE CARGO (POSICION)

Carlos José Gutiérrez Ministro de Justicia

Hugo Alfonso Mufioz Procurador

Manuel freer Procurador Adjunto

Nestor Mourelo Presidente Comisién Organi-
zadora del Primer Congreso
Mundial de Derechos Huma-
nos'

Bemardo Baruch Miembro Comisién del Con-
greso

Enrique Van Browne Miembro Comision del Con-
greso

J

(1)

Las oficinas tenian sede en la Casa Presidencial y contaban

con fodo el apoyo del Presidente. No obstanie los nombres -

de Mourelo Baruch y Enrique Van Browne no se mencionan
en el Cuadro N® 1, porque no ocupaban un cago en el Go-
biemno, frabajaban ad honoren y una vez realizado el Con-

greso dejaron de pertenecer al Grupo de Trabajo.

FUENTE: Cuadro N®1
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2)

Por tanto considera, recomienda y acuerda lo si-
guiente:

A. Que dado el sistema institucional democratico
costarricense de libertad, justicia y carente de
ejercicio, se estima conveniente que Costa Ri-
ca se convierta en Centro Mundial de Estudio,
Investigacion, Defensa y Divulgacion de los
Derechos Humanos (...).

B. Que la comunidad internacional le reconozca
y garantice a Costa Rica un Estatuto de Neu-
tralidad Perpetua, como reconocimiento al uni-
co pais que optd en forma unilateral por la paz
al decidir la supresion del ejército como institu-
cién permanente hace freinta y tres afios.” '?

Este Gltimo aspecto es muy importante porque co-
munica ante un foro internacional la intencién de
Costa Rica de proclamarse neutral. Si se analiza
esta accion, se observa que no solo tiende a alertar
ala comunidad internacional, sino que también a la
opinién publica informada costarricense.

También esté presente en este equipo de trabajo o-
tro subgrupo que es muy importante para efectos
del proceso de toma de decisién, que esta repre-
sentado por Hugo Alfonso Mufioz y Manuel Freer,
grupo que toma fuerza politica una vez presenta-
dos los documentos preliminares acerca de la neu-
tralidad. “El Presidente sugiere ampliar la Comi-
sién, la cual tomara cardcter gubernamental mas
amplio y pasé a ser precedida por el Segundo Vice-
presidente de la Republica Armande Arauz e inte-
grada con el Ministro de Justicia, Carlos José Gu-
tiérrez" 13,

Resalta como dato interesante que en una Comi-
sion tan importante para el Presidente Monge, no
formara parte el Canciller de la Republica, Fernan-
do Volio. Al respecto hay distintas versiones; no
obstante, todas tienen por comun denominador a-
puntar que el Ministro Volio no estaba de acuerdo
con la neutraldiad costarricense. De manera fal
que en ¢l forcejeo politico que tenia lugar en el Ga-
binete, las acciones del Canciller tendian a debilitar
la consolidacién de un dictado de esa magnitud ',
Por mandato del presidente la Comisién “quedé ra-
dicada en la Casa Presidencial, sin mayor partici-
pacién, cuando no con la oposicién, de la Cancille-
ria" '%. Probablemente, por Ia "oposicion” de Volio

es que fue sustituido posteriormente por Carlos Jo-
sé Gutiérrez.

Conforme transcurria 1983, y los problemas en la
region se agudizaban, se ponian cada vez mas ten-
sas las relaciones con Nicaragua, y era mas inten-
sa y persistente de los Estados Unidos en Centroa-
merica, el proyecto de la neutralidad tomaba fuer-
za, y con ello la Comisién, la participacion de  o-
tros Ministerios y funcionarios (jugadores), lo que
produjo en consecuencia una mayor efervescencia
en la lucha politica. Entre los Ministerios que se in-
corporaron se encuentra el de Informacién y Comu-
nicacién con Armando Vargas, y el de la Presiden-
cia con Fernando Berrocal y el Veceministro Ma-
nuel Carballo.

El presidente Monge le pidié a la Comisién que pre-
para un documento para comunicar oficialmente el
15 de setiembre al pueblo costarricense y al medio
internacional las pretenciones de declararse neutral
y que frabajaran en funcién de tener la Proclama
lista para el 17 de noviembre de ese afio. En su
cumplimiento, se da una division del trabajo en el
seno de la Comision, al Vicepresidente Arauz le co-
rrespondié coordinar el trabajo para la elaboracién
del comunicado, cuyo primer borrador fue entrega-
do a Don Luis Alberto en el mes de agosto. Por o-
tra, al Ministro Armando Vargas le fue asignada la
tarea de formular un "Plan de Accién® para dar a
conocer la neutralidad, que fue entregado en ese
mismo mes.

Finalmente, el 15 de setiembre, fecha de la inde-
pendencia patria, el Presidente Monge comunica al
pueblo de Costa Rica que este pais "observara
NEUTRALIDAD en todos los conflictos bélicos que
afecten a los estados de la comunidad internacio-
nal* '®. Ademas se especifica que estara sujeta a
las siguientes caracteristicas: ACTIVA, AUTONO-
MA, CALIFICADA, DESARMADA Y PERMANEN-
TE. Caracteristicas a las cuales se hara referencia
en el proximo aparte.

Una vez comunicada la neutralidad, el "plan de ac-
cién" empieza a operar activamente para darla a
conocer a nivel internacional y ademas discutirla
con distintos sectores sociales nacionales que no
estaban de acuerdo con la misma.
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Asi como también, y que es el paso mas importan-
te, revisar a fondo la propuesta, gracias a la partici-
pacion de distintos profesionales especializados,
con el propésito de que fuera congruente con los
distintos tratados internacionales vigentes.

Este proceso culmina con el dictado de la Proclama
de Neutralidad el 17 de noviembre de 1983, a la
cual se hard referencia en el Capitulo 3.

2.3 Origen del conflicto entre los jugadores

Una vez indentificados los jugadores y sefialada la posi-
¢ién en sus cargos, se procede ahora, intentanto contes-
tar otra de las preguntas del "Modelo Burocratico” de A-
llison, que busca responder ;Ddnde estan los foul ups?
Es decir, el origen de los problemas, las desaveniencias,
que tuvieron lugar entre los distintos jugadores. Asimis-
mo se busca contestar la pregunta sobre el tipo de rela-
ciones que podian forzar una resolucién.

La respuesta al origen de los problemas se encuentra en
la percepcion e interpretacién que hacian cada uno de
los jugadores de la situacion histérica que vivia Centroa-
mericaen esos afios, en particular el desarrollo socio-
politico gestado por los sandinistas, la lucha politico-ide-
I6gica al interior de Nicaragua, la formacién de los “con-
tras" y sobre todo la participacién tan importante de los
Estados Unidos, en cuya politica exterior se distinguen
dos componentes, por una parte, la politica especial-
mente dirigida a Nicaragua con un objetivo de derrocar a
los sandinistas. Y por otra parte, la politica al resto de
los paises de la region, que tiene por propdsito el esta-
blecimiento de aliados de distinto tipo para cumplir sus
objetivos fundamentales.

Al ser tan compleja la situacién politica, y al estar afecta-
do en muchos niveles Costa Rica, son varios los Minis-
terios los que terminaron involucrandose, principalmente
aquellos -como se dijo anteriormente-, que tenian asig-
nado, de acuerdo con lo establecido por los Poderes Pu-
blicos, la seguridad del pais, a saber: El Ministerio de
Seguridad Publica, jefeado por Angel Edmundo Solano,
y el Ministerio de Gobernacién bajo el mando de Alfonso
Camo y Enrique Chacén, Ministro y Viceministro respec-
livamente.

Aqui, entonces, se frata de rescatar la informacion pre-
sentada en el Cuadro N°® 1, que muestra el listado de ju-
gadores. Cada uno de estos con una concepcion ideo-

I6gica, coincide en muchos casos en el nivel mas gene-
ral, pero entre algunos tenian lugar discrepancias a pro-
pdsito de la percepcion de la compleja situacion histori-
ca y de las politicas a sequir.

Enestas "lomas de posicién" por parte de los jugadores,
se distinguieron dos criterios: uno en pro de la neutrali-
dad y ofro en contra de la neutralidad. (Vease Cuadro N°
3)

Es preciso aclarar dos aspectos: primero que a excep-
cion de Fernando Volio, no se muestra en forma tan evi-
dente la oposicién de Alfonso Carro y Enrique Chacén.
Aunque al respecto, Angel Edmundo Solano, en la en-
trevista que sostuvimos, afirmé que a su juicio los oposi-
tores eran "Fernando Volio, los de Gobernacitn, y que
... Armando Arauz no era un convencido total" ’. Eno-
tra entrevista se expresaron afirmaciones similares, a
propdsito de los personeros del Ministerio de Gobema-
cién. No obstante, se me pidié no poner esa informacién
entre comillas. Pero, se afirma que su oposicion tomaba
variadas manifestaciones tales como obstaculos sutiles
en diferentes framitaciones "colidianas".

El origen de los problemas y las discrepancias eran de
orden politico-ideoldgico, que cubrian aspeclos tales co-
mo la percepcion del proceso gestado en Nicaragua, si
consistia 0 no una amenaza para la democracia costarri-
cense, si era necesario fomentar una especializacion en
la "policia® o iniciar actividades en pro de la militariza-
cion, asi como también el tipo de politica exterior mas

CUADRO N3

"GOBIERNO DE COSTA RICA: MINISTROS QUE ESTABAN
A FAVOR Y EN CONTRA DE LA NEUTRALIDAD. 1983

NOMBRE

A FAVOR EN CONTRA
Luis Alberto Monge Femando Volio
Armando Arauz Alfonso Garro
Fernando Berrocal Enrique Chacdn
Manuel Carballo
Armando Vargas
Angel Edmundo Solano
Carlos José Gutiérrez
Hugo Alfonsa Mufioz

| Manuel Freer

FUENTE: Cuadro N° 1
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conveniente, y la definicién del tipo de relaciones inter-
nacionales a llevar con Estados Unidos y Centroadmeri-
ca.

De acuerdo con la informacién obtenida, cada uno de
estos temas fueron disculidos, causando algunos mo-
mentos de tensién. En relacién al proceso nicaragliense
los Pro-Neutralidad -con distintos niveles de énfasis- no
lo percibian como una amenaza para Costa Rica, lo que
si era visto como “dificil* eran las consecuencias regio-
nales y extraregionales, que ese proceso tenia consigo.
Y que ante eso Costa Rica no debia abandonar su tra-
yectoria e iniciar un proceso de militarizacion *. “La
neutralidad es renuncia al desarrolio de la capacidad mi-
litar ofensiva de la nacién y es compromiso de fortaleci-
miento de la capacidad policial defensiva®. '* En cuanto
a Estados Unidos, buscaban una formula que diera gra-
dos de autonomia sin alejarse del bloque occidental. @

Por otra parte el argumento de los Contra-Neutralidad
se puso de manifiesto con el excanciller Fernando Vilio
que "con energia y con lenguaje apasionado hizo frente
a los intentos de vulneracién de la soberania nacional
(...) manifesté honestamente su posicién contraria a la
proclama y se excusd por ello de colaborar en su prepa-
racion, después de las dos primeras reuniones que tu-
vieron lugar en la oficina del Vicepresidente Arauz (...)
durante ese proceso ocurrid el distanciamiento entre el
Presidente y su Ministro de Relaciones Exteriores. Era
imposible que ambos difirieran sobre la piedra angular
de su politica exterior (...) *'. Por su parte, Volio argu-
menta que "de cara al peligro presente del comunismo
internacional, lo mismo que frente a las amenazas de un
futuro prefiado de violencia, cabe preguniarse por que el
Gobiero propone que Costa Rica, desarmada, repudie
sus alianzas defensivas. ;Por qué allanar el camino de
los agresores? ,Por qué agravar nuesira indefensién?”
2

Este foco politico-ideolégico, generador de problemas,
era ademas determinante para los factores de las rela-
ciones que podian forzar una resolucién. Ya sean las de
corte interno que tenian lugar entre los distintos “jugado-
res clave” o bien de orden extemo. Estas Ultimas, se en-
cuentran vinculadas con la definicién acerca de ;Qué ti-
po de relaciones estaba teniendo Costa Rica con Esta-
dos Unidos y con Centrodmerica, y qué fipo de relacio-
nes queria mantener en el futuro?
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Es decir, optar por la neutralidad, y una neutralidad con
las caracteristicas que tiene la costarricense, significa
pretender la permanencia dentro del bloque occidental,
pero amparados en un marco juridico que proporcione a
la postre grados significativos de autonomia. Es una to-
ma de posicion con respecto a la definicion de relacio-
nes intemacionales. Es decir, dentro del marco del rea-
comodo de fuerzas sociales que tiene lugar en Centroa-
merica con diferentes tipos de articulaciones socio-politi-
cas y coincidencia de intereses, Costa Rica optd por no
formar parte del tornado bélico y darle contenido juridico
a su tradicional aislamiento, pero comulgando con el
bloque occidental con la pretencién de que no lo inmis-
cuyera en ningtn conflicto armado.

Ademas, se arguye que Estados Unidos venia ejercien-
do algun tipo de presiones, unas mas sutiles que otras,
para que Costa Rica lomara una posicién mas favorable
con sus planes regionales. Entre éstos, un ejercicio di-
plomatico para que nuestro pais, a través de gobiernos
centroamericanos formara parte de CONDECA. De
igual manera, Costa Rica se negé a asistir a la Reunién
Interamericana de Ejecutivos realizada en Caracas en
1983, y a fungir como "observador civil" en algunas de
las maniobras militares desarrolladas en Honduras.

Encuanto a las relaciones de corte interno se hace refe-
rencia a la articulacion de distintos grupos sociales re-
presentados principalmente en los dos Partidos Politicos
mayoritarios entre esos grupos fue importante en tomo
al clima politico a propésito de la problematica centroa-
mericana y la Proclama de Neutralidad. Aqui, se estd
haciendo una referencia implicita a la relacion sociedad /
Estado, lo cual obviamente liene una incidencia en los

“jugadores" que participaron en el proceso de toma de
decision analizado.

No obstante, esta parte no va a ser desarrollada porque
el Modelo de Allison no lo contempla en su esquema
tedrico-metodoldgico.

Identificacién de los Canales de Accién

Ademds de los medios de comunicacion usuales que
pueden existir entre distintos miembros del Gabinete de
un Gobierno, que oscilan desde relaciones personales,
politicas, profesionales, econémicas y de parentesco.
Las cuales no son propuestas a ser esclarecidas dentro
del Modelo de Allison, sino sélo aquellas de orden for-

mal,
—
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En el caso del proceso de toma de decision de la neutra-
lidad los jugadores establecian comunicacién a través
de:

1. La Comisién de la Neutralidad, coordinada por el
Vicepresidente Armando Arauz.

2. El Consejo de Seguridad, formado por los siguien-
tes Ministros: Relaciones Exteriores, Gobernacién,
Justicia y la Presidencia. Este Consejo estaba
coordinado por el Viceministro de la Presidencia,
Manuel Carballo, y

3. ElConsejo de Gobierno, que la reunién semanal de
todos los Ministros y esta bajo la direccion del Pre-
sidente de la Republica.

Finalmente, las relaciones entre los distintos jugadores,
y los forcejeos politicos ocurridos, culminan con el dicta-
do de la Proclama de la Neutralidad el 13 de noviembre
de 1983, a la cual se hace referencia seguidamente.

3. Caracteristicas de la Proclama de Neutralidad

En la Proclama se explicita que la neutralidad costarricense
tiene las siguientes caracteristicas: Perpetua, Activa, Desarmada.
Que explicadas en detalle significan lo siguiente:?

*I. La Neutralidad de Costa Rica serda PERPETUA
y no transitoria. Se praticard frente a todos los
conflictos bélicos que afecten a otros Estados;

Il. La Neutralidad de Cosla Rica serd ACTIVA.
No significa imparcialidad en el campo ideoldgico
o politico. En consecuencia, Cosla Rica reafirma
su fe en la concepcidn politica y social que ha
compartido y comparte con las democracias occi-
dentales. Esta neutralidad activa es plenamente
compatible con los derechos de Cosia Rica como
miembro de las Naciones Unidas, de la Organiza-
cion de los Estados Americanos y del Tralado In-
teramericano de Asistencia Reciproca, en todo lo
que se refiere a la preservacién de la paz y la se-
guridad internacional, asi como en relacién con
las actividades que tienden a la solucién pacifica
de las controversias, a lograr un orden econdémico
y social mds justo y a la promocidn y respeto a los
derechos humanos y de las libertades fundamen-
tales.

lll. La Neutralidad de Costa Rica serd NO ARMA-
DA. Su sequridad externa continuara fundada en

la libre voluntad de su pueblo, en las normas del
Derecho Internacional y en los sistemas de segu-
ridad colectiva de que es parle, ninguno de los
cuales exige el mantenimiento de ejército como
institucion permanente, ni el empleo de la fuerza
armada por parte de Costa Rica en la solucién de
los conflictos bélicos que enfrenten otros Esla-
dos".

Lo importante de cualquier accién estatal, es que quede cla-
ramente especificada, mas aln si se trata de una politica exterior,
cuyos efectos van a involucrar la seguridad de un Estado-Nacion,
y en consecuencia la de sus ciudadanos.

Y tal como se mencioné anteriormente Costa Rica no se de-
claré neutral a secas, sino que su neutralidad tiene caracteristicas
que le delimitan ambitos de accién. A mi juicio, lo mas relevante
es que Costa Rica no se declara neutral ante todos los movimien-
tos que pueden acontecer en el medio internacional, sino que esti-
puld que iba a ser neutral ante los conflictos bélicos de cualquier
Estado. Pero no iba a ser “imparcial en el campo ideolégico o poli-
tico* y declara su fe en las democracias occidentales. Y ademas
reafirma la abolicion del Ejército y deposita su seguridad externa
en la "voluntad de su pueblo®, y ante todo en las normas estableci-
das por el Derecho Internacional.

4, Justificacién ideolégica presente en el disurso explicito
alrededor de la Neutralidad

"El dia que ustedes me eligieron Presidente de la Republica
dije que, por encima de la responsabilidad de rescatar al pais del
colapso econdmico entonces inminente, mi deber superior con el
pueblo era de indole espiritual: defender, preservar y enriquecer
el legado histérico que son los grandes valores de nuestra patria:
la justicia, la libertad, la democracia y la paz".

Con este parrafo da inicio a la Proclama sobre la Neutralidad
el entonces Presidente don Luis Alberto Monge.

Estas lineas ponen de manifiesto los principales valores que
conforman la ideologia predominante del costarricense: la justicia,
la libertad, la democracia y la paz. Nada ha estado mas arraigado
en nuestra idiosincracia que la creencia en un amplio desarrollo y
permanencia de esos valores en la sociedad. y .

La democracia no es concebida solamente como la columna
vertebral del sistema politico, o como un concepto Politico, sino
que es percibida como un sentimieto que cubre un sin nimero de
actividades. El costarricense se ha vanagloriado por décadas de
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" poseer -lo que €l percibe- como una de las "Democracias mas Sé-
lidas del Mundo®. Muchas veces se ha afirmado que sus valores
mas preciados son la paz y la democracia, desarrollados por un
proceso sociopolitico y cultural diferente al entorno regional. Esta
percepcion se evidencia por ejemplo en declaraciones que hiciera
en 1942 el tres veces Presidente Ricardo Jiménez, quién en un
momento de autocritica nacional dijo:

*Yo tenia la impresién de que concebiamos al

ideal civico de manera diferente del resto de Cen-

trodmerica y que teniamos una republica mas

verdadera y una democracia mas pura. Confor-

me ha pasado el tiempo he llegado a ver que nos

hemos hecho mas "centroamericanos®, poniéndo-

nosatono®. #

No obstante, el sistema politico y la "democracia® costarricen-
se ha sido objeto de una buena cantidad de criticas y desvaloriza-
ciones, y por ofra parte una buena dosis de alabanzas y encomios;
sin embargo, el objeto de este aparte no es elaborar un discurso
apolegético ni una diatriba a propdsito de nuestra democracia, Si-
no rescaltar que la percepcion de estos valores ha estado presente
en la mayoria de las acciones "explicitas” del Estado, y la Procla-
ma de Neutralidad no es una excepcién. Este manifiesto, se sus-
tenta en lo ideolégico en una precepcion de la realidad centroame-
ricana, que para efectos analiticos se va a subdividir en dos gran-
des niveles. Por una parte, un nivel global que se refiere a la per-
cepcion de la trayectoria histérica de Centroamerica y el papel que
Costa Rica ha jugado en esa trayectoria. Y por otra parte un nivel
més especifico que alude a la percepcion de la crisis general de
Centrodmerica, pero poniendo el énfasis en la crisis politica gesta-
da a fines de los afios setenta e inicios de la presente década, y el
papel de Costa Rica en la misma.

La percepcién de la trayectoria histérica de Centroamerica
tiene por idea central interpretar que mientras todas y cada una de
las provincias y posteriormente paises de América Central se de-
batian en complejas luchas socioecondmicas y politico-ideoldgi-
cas, Costa Rica dada su poca poblacién, pobreza y aislamiento -
entre otros elementos- tendid a crear las condiciones necesarias
para el origen y evolucién de lo que el Dr. Oscar Aguilar B. ha lla-
mado *Democracia rural®. ®

Esa percepcion se apoya en un presupuesto historico que ar-
gumenta un desenvolvimiento diferencial de Costa Rica con res-
pecto al resto de la regién. Se afirma, que Costa Rica se ha desa-
rrollado en un ambiente de paz, libertad, pacifismo y justicia. En
fin en un medio democratico alejado de las convulciones y la vio-
lencia politica que caracteriza su entorno geografico. Ajena a lo
que Mourelo llama “oligarquias trogloditas con ejércitos a su servi-
cio(...)"# Esta percepcion se pone de manifiesto claramente en

textos del excanciller Dr. Carlos José Gultiérrez al expresar que
Costa Rica desde los inicios de su vida independiente ha mostra-
do un "espiritu pacifista, un amor acendado por el orden. Una
coincidencia muy clara de sus limitaciones como pais pequefio y
pobre, hicieron a los costarricenses del siglo XIX mirar con horror
los conflictos civiles e internacionales en que se involucraban a ca-
da instante sus vecinos centroamericanos. Existia un aislamiento
geografico, un alejamiemto de los principales centros de lucha,
una imposibilidad de tomar parte activa en las guerras -por las
cuales se sentia tanto disgusto. 2

De esacita se desprenden tres ideas muy importantes:

1. Que los vecinos centroamericanos se involucran conti-
nuamente en conflictos civiles e internacionales.

2. Costa Rica se ha desarrollado en un medio caracteriza-
do por el espiritu pacifista diferente al conflicto civil que
ha reinado en los paises vecinos; y

3. Dado su pacifimismo, su aislamiento geografico, y su
“disgusto” a la guerra, no participd ni formé parte activa
en las contiendas. Es decir, se mantuvo tradicionalmen-
te neutral.

Ese (ltimo aspecto ha desarrollado polémica en ciertos circu-
los académicos nacionales. Algunos argumentan que el pais ha
mantenido una *histdrica neutralidad® caracterizada por la no parti-
cipacion en los problemas de los ofros paises, y que ha preferido
evilar el conflicto, manteniéndose al margen resguardando y forta-
leciendo una realidad pacifica y democratica ajena a las realida-
des aledafias. Por otra parte, respetables estudiosos opinan que
Costa Rica no sélo ha estado "envuelta sino que, mas aun, activa-
mente involucrada en la mayoria de los procesos regionales des-
de la independencia®. #

Ahora bien, tratar de ahondar en la discusion, buscando de-
terminar los aspectos centrales de las interpretaciones disimiles
de la historia, es un andlisis que no corresponde resolver en ésta
oportunidad, puesto que se aleja de nuestro centro de interés.
Tan solo se menciona para despertar inquietudes para futuros tra-
bajos.

Especificamente, el propdsito de este aparte es sefialar que
la Proclama de Neulralidad se sustenta en la percepcion de que
Costa Rica ha ejercido una histdrica neutralidad. Esta percepcion
de la realidad centroamericana y del papel de Costa Rica, se pro-
longa al menos en el discurso explicito referente a la crisis general
del istmo de fines de 1970 e inicios de la presente década. Princi-
palmente lo que se refiere a la crisis politica.

Puesto que los multiples acontecimientos de esos afos, refle-
jan objetivamente una crisis de gran complejidad, en donde esta-
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ban presentes distintos factores e intereses de orden inteno e in-
ternacional. Entre esos, los movimientos politico-militares de El
Salvador, la lucha contra el Somocismo, el friunfo del sandinismo y
la lucha interna de Guatemala, entre otros. “Todos estos movi-
mientos y procesos de cambio social, m&s all& de su légica nacio-
nal estan insertos en una perpectiva internacional que condiciona
el desarrollo de cada Estado Nacional, no solo en los aspectos po-
liticos derivados de la nueva coyuntura interacional y de la corre-
lacién de fuerzas alli establecidas, sino en su posibilidad de desa-
rrollo histérico, en la "viabilidad nacional individual* de cada uno
de los estados nacionales centroamericanos”, %

El complejo proceso sociopolitico que vivia la regién princi-
palmente con el ascenso de los sandinistas al poder nicaragien-
se, que fue el fenémeno politico mas importante acontecido en el
istmo, no sblo por sus repercusiones nacionales, sino también por
sus consecuencias internacionales, tendiendo a agudizar la crisis
centroamericana liegando a tomar importantes dimensiones extra-
regionales. La administracién Reagan le empezd a dar una rele-
vante frascendencia a la Revolucién Sandinista, y a percibiria -en
unién con otros movimientos politico-ideoldgicos de la Cuenca del
Caribe- como una amenaza a su seguridad nacional.

La situacién de Centroamérica se tornaba cada vez més
compleja. La Revolucién Sandinista tendié a provocar un reaco-
modo de las distintas fuerzas socio-politicas al interior de la re-
gién, cada una de ellas con sus respectivas coincidencias de inte-
reses y alianzas de distintos tipos con fuerzas sociales internacio-
nales. Este fenémeno ha agravado la situacion en tanto que el
conflicto se ha internacionalizado por la presencia de actores inter-
nacionales que en la arena del sistema internacional tienen intere-
ses y posiciones politico-ideoldgicas antagénicas. Esto, junto con
otros factores al interior de la contienda politico-ideolégica de los
Estados Unidos, es lo que ha llevado a este pals a percibir la crisis
como un foco del conflicto Este-Oeste.

En relacion a este aspecto sobre el conflicto Este-Oeste, son
interesantes las declaraciones del exministro de Seguridad Pbli-
ca, quien considera "que después del boicot y el cerco comercial,
el problema centroamericano se convirtié en Conflicto Este-Oeste,
constituyendo un error de la politica norteamericana”. *'

Finalmente aparte de las distintas percepciones que pudieran
tener los diferentes jugadores a propdsito del conflicto centroame-
ricano en cualquiera de sus aspectos especificos, es importante
resaltar que a través del andlisis de contenido y las entrevistas re-
alizadas, los jugadores con distintos niveles de énfasis coinciden
en percibir que:

1. Cosla Rica se ha desarrollado histéricamente en un am-

biente de paz y democracia diferente al resto de Centro-
américa.

2. Costa Rica ha ejercido una tradicional neutralidad, y con
la Proclama se le da contenido juridico.

3. Declarar al mundo que Costa Rica quiere paz.

4. LaProclama de Neutralidad le permite a Costa Rica sa-
lirse del "ojo de la tormenta®, y resguardar su sistema
politico, mediante un aislamiento amparado bajo el De-
recho Internacional.

5. CONSIDERACIONES FINALES

Teniendo en cuenta que el objeto de estudio de este trabajo
es acercarse al conocimiento de la aplicabilidad del modelo buro-
cratico de Allison en sociedades subdesarrolladas como la costa-
rricense, y que para estos efectos se tomé como estudio de caso:
El proceso de toma de decisién de la Proclama de Neutralidad, en
consecuencia, las consideraciones finales que se exponen estan
encaminadas a sefalar la aplicabilidad del mismo instrumento me-
todolégico, y no a evaluar la neutralidad en si, como elemento de
la Politica Exterior.

En ese senlido se mencionan dos aspectos complementa-
rios, en primer lugar, el aspecto mas general que es su capacidad
explicativa en una realidad como la nuestra. Y en segundo lugar,
si da respuesta central ;Por qué Costa Rica dictd la Proclama de
Neutralidad en 19837

Con respecto a la aplicabilidad del modelo burocratico se
menciona que son varias las criticas que se le han formulado no
sdlo para explicar nuestra realidad sino que incluso la norteameri-
cana. En el'plano conceptual se le atribuye una indefinicion de
conceplos como poder (formal e informal), influencia, autoridad.
La claridad de estos conceptos es relevante, maxime si tomamos
en cuenta que el supuesto basico del modelo es concebir al go-
bierno como una arena de competencia entre individuos. A mi jui-
cio, es rascendente distinguir la verdadera "posicién® que esos in-
dividuos ocupan en el Gobierno, para poder esclarecer su capaci-
dad de "influencia” en el forcejeo politico, para lo cual, obviamente
no es determinante ocupar un carge con rango de poder formal.

En los altos niveles, los asesores, asistentes personales y en
general el equipo de apoyo juegan un papel significativo en el pro-
ceso de toma de decision, ya sea en pleno ejercicio del "poder de-
trés del trono" (poder informal) o como filfros a la informacién o ac-
ceso al poder formal.

Ademas, la unidad de analisis del modelo -que circunscribe al
investigador en un nivel de analisis- es demasiado restringida y no
contempla otro tipo de relaciones sociales que “siempre” estan
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presentes en un proceso de toma de decisidn, mas aun si se trata
de formulacion de politica exterior. Especificamente, las relacio-
nes con otros actores de la sociedad, como el sistema de partidos
politicos y grupos de presion; asi como también, la interrelacion
con otros “individuos" que estan en otros poderes del Estado co-
mo el Legislativo y el Judicial, que perfectamente pueden jugar un
rol activo, principalmente los diputades. De igual forma excluye
las relaciones entre actores nacionales e internacionales -que se-
ria la forma mas desglozada de analizar vinculos socio-politicos-,
pero tampoco contempla relaciones interinstitucionales, que podri-
an enmarcarse dentro del presupuesto tedrico de concebir al Esta-
do como unitario, tal es el caso del Modelo | (vii).

Ademas, en términos generales el medio internacional no es-

14 presente como una variable relevante, no es estudiado ni como
variable independiente, dependiente ni interviniente. Tampoco se
analizan ninguno de sus posibles indicadores sustentados en nin-
guna perspectiva tedrica.

En resumen, tomar como nivel de andlisis al Gobiemo, y de
ahi estudian la interaccién entre individuos que ucupen altos car-
gos -en nuestro caso serian el Presidente, Vicepresidente, Minis-
tros y Viceministros- resulta insuficiente.

Sin embargo, con ello, no se esta afirmando que el modelo no
sirva, sino que una investigacion mas amplia tiene que contemplar
otros elementos presentes en la sociedad, maxime si se trata de
una sociedad como la coslarricense que consta de un sistema de
partidos politicos y grupos de presién tan activos, una opinién pi-
blica tan interviniente, y un Estado que en general presta atencién
a una serie de demandas. ;

Por ello, se considera que el modelo es Gtil, pero haya que
flexibilizarlo, ya sea completandolo con otros modelos que no pre-
senten contradicciones tedrico-metodoldgicas o bien incorporando
*flexiblemente” los elementos ausentes, manifestando y justifican-
do debidamente cada elemento.

Ese marco de rigidez global que presenta el modelo lleva a
que la respuesta a su pregunta central se encuentre imbuida de
esa poca flexibilidad. En esas condiciones Costa Rica ante una
critica situacion politica a nivel regional opta por la Neutralidad co-
mo eje de su politica exterior y fundamento futuro de sus relacio-
nes internacionales, siendo producto de la interrelacion de indivi-
duos estratégicamente situados, cada uno con sus percepciones e
intereses particulares, en donde la agilidad del principal individuo
que ocupaba la posicion mas estrategica, que era el Presidente
Monge, se impuso convirtiéndose en el principal arquitecto de la
politica de neutralidad, logrando centralizar el poder relativamente

fragmentado, y diezmando el poder “resolutivo™ del Ministerio de
Relaciones Exteriores, que presentaba una franca oposicion a sus
propdsitos. Finalmente, se logré desplazar a Volio y colocar como
Canciller a Gutiérrez, quien comulgaba abiertamente con la idea
de la neutralidad, y més atin era un activo participante en la Comi-
sién de la Neutralidad.

Se observa como el modelo contesta su pregunta basica pro-
porcionando luces importantes acerca de las rencillas y forcejeos
politicos que tienen lugar en el mundo de los altos cargos, pero
desconoce el resto de relaciones sociopoliticas que tienen lugar
en la sociedad, y la articulacion de actores nacionales con el me-
dio internacional, que bien pueden ser clave en la deficinién de po-
litica exterior.
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